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RESUMO: O artigo tem como objetivo analisar a trajetéria do Programa Bolsa Familia & luz do
modelo incrementalista de formulacdo de politicas publicas. A partir de uma abordagem
qualitativa e descritiva, o estudo fundamenta-se em revisdo bibliografica e analise documental
de legislagdes, medidas provisérias e documentos institucionais do Ministério do Desenvolvimento
Social. O modelo incrementalista, desenvolvido por Charles Lindblom e aprofundado por Michael
Howlett, é utilizado como lente tedrica para compreender como a politica de transferéncia de
renda no Brasil se consolidou por meio de mudancas graduais, sucessivas e adaptativas, evitando
rupturas estruturais. Os resultados indicam que o Bolsa Familia ndo surgiu como inovacdo radical,
mas como a integragdo de programas anteriores, como o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacdo e o
Auxilio-Gas. Sua consolidagdo ocorreu por meio de ajustes pontuais nos critérios de
elegibilidade, valores repassados, condicionalidades e estratégias de gestdo. Mesmo durante sua
substituicdo temporaria pelo Auxilio Brasil, manteve-se a logica estrutural da transferéncia
condicionada de renda, retomada oficialmente em 2023. Conclui-se que o Programa Bolsa
Familia exemplifica a racionalidade incremental, revelando como a politica social brasileira tende
a evoluir por pactuagées institfucionais e modificagées marginais.
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ABSTRACT: This article aims to analyze the trajectory of the Bolsa Familia Program through
the lens of the incrementalist model of public policy formulation. Based on a qualitative and
descriptive approach, the study is grounded in a literature review and document analysis of
legislation, provisional measures, and institutional documents from the Ministry of Social
Development. The incrementalist model, developed by Charles Lindblom and expanded by
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Michael Howlett, is used as a theoretical framework to understand how income fransfer policy
in Brazil has been consolidated through gradual, successive, and adaptive changes, avoiding
structural ruptures. The results indicate that Bolsa Familia did not emerge as a radical innovation
but rather as the integration of previous programs such as Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, and
Auxilio-Gas. Its consolidation occurred through specific ad justments in eligibility criteria, benefit
values, conditionalities, and management strategies. Even during its temporary replacement by
Auxilio Brasil, the structural logic of conditional cash transfers was maintained and of ficially
resumed in 2023. It is concluded that the Bolsa Familia Program exemplifies incremental
rationality, revealing how Brazilian social policy tends to evolve through institutional agreements
and marginal modifications.

Keywords: Social Policy. Incrementalism. Bolsa Familia Program.

INTRODUCAO

A formulagdo de politicas publicas constitui um processo complexo e
multifacetado, marcado por disputas de interesses, atuagdo de multiplos atores,
escassez de recursos e condicionantes histéricos e institucionais especificos. Longe de
ser um processo linear e plenamente racional, a elaboragdo de politicas é
frequentemente marcada por incertezas, limitagdes informacionais e restricées de
ordem politica, econémica e administrativa.

Nesse confexto, diferentes modelos analiticos foram desenvolvidos com o intuito
de compreender os mecanismos e légicas que orientam as decisées governamentais.
Entre esses modelos, destaca-se o modelo incrementalista, cuja proposta é explicar a
formulagdo de politicas a partir de pequenas mudancas, realizadas de maneira gradual,
confinua e adaptativa, em contraste com decisées abruptas ou fransformagdes radicais.

Desenvolvido por Charles E. Lindblom (1959; 1979), o modelo incrementalista
emerge como uma critica direta ao modelo racional-compreensivo. Este ultimo supde
que os formuladores de politicas seriam capazes de definir objetivos precisos, reunir
todas as informagées necessarias, analisar exaustivamente as alternativas disponiveis e,
com base em critérios ob jetivos, selecionar a melhor decisdo possivel.

No entanto, essa légica idealizada pouco dialoga com as limitagées concretas
enfrentadas pelos agentes publicos na vida real. Para Lindblom, as decisées publicas
sdo, na prafica, tomadas com base em objetivos vagos, informagdes incompletas,

pressées politicas e constrangimentos institucionais. Assim, os processos decisérios
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tendem a ser conduzidos por ajustes marginais em politicas ja existentes, buscando
solugcées viaveis dentro do possivel, e ndo ideais denfro do desejavel.

Complementando essa perspectiva, Michael Howleft (2013) argumenta que o
modelo incremental é especialmente Util para compreender os processos de tfomada de
decisdo em contextos democraticos e burocraticos. Nesses cenarios, onde prevalecem
a fragmentagdo institucional, a multiplicidade de interesses e a necessidade constante
de negociagdo, as politicas publicas raramente nascem de plane jamentos abrangentes
ou de rupturas estruturais. Ao contrario, elas se desenvolvem gradualmente,
consolidando-se por meio de pequenas modificacées e reconfiguragdes que, embora
limitadas em escopo, sdo mais facilmente aceitas pelos diferentes atores envolvidos e
pela sociedade em geral. Tais mudangas incrementais evitam choques abruptos,
minimizam resisténcias e favorecem a manutengdo de consensos frageis.

A partir dessa abordagem teérica, o presente artigo propée analisar a trajetoria
do Programa Bolsa Familia como expressido concreta da légica incrementalista na politica
social brasileira. Longe de representar uma inovagdo radical, o Bolsa Familia nasceu da
articulacdo e fusdo de programas sociais preexistentes, como o Bolsa Escola, o Bolsa
Alimentacdo, o Auxilio-Gas e o Cartdo Alimentag3o.

Sua criagdo, em 2003, consolidou uma estratégia de unificagdo administrativa e
aprimoramento operacional, sem, no entanto, romper com os fundamentos das politicas
que o antecederam. Ao longo do tempo, o programa foi sendo reformulado por meio
de alteragdes pontuais, como mudangas nos critérios de elegibilidade, valores
repassados, condicionalidades e estratégias de gestdo, mas sempre mantendo sua
estrutura basica e seus principios orientadores.

Mesmo nos momentos em que o programa foi temporariamente substituido por
outras nomenclaturas ou arranjos institucionais, como no caso do Programa Auxilio Brasil,
instituido em 2021, observa-se a manufencdo de sua ldgica essencial: a transferéncia
condicionada de renda como instrumento central de combate a pobreza. A posterior
retomada da marca Bolsa Familia, em 2023, refor¢ca a continuidade de sua racionalidade
incremental, evidenciando o carater adaptativo e resiliente dessa politica publica.

Diante disso, este arfigo tem como objetivo central analisar a trajetéria do

Programa Bolsa Familia com base no modelo incrementalista, destacando seus
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anfecedentes, processos de consolidagao e transformagées recentes. Para tantfo, parte-
se de uma revisdo tedrica sobre o modelo de decisdo incremental, com base nos
trabalhos de Lindblom (1959; 1979) e Howlett (2013), aplicando-o como lente analitica
sobre a evolugdo do programa.

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa e descritiva, fundamentada em
revisdo bibliografica e analise documental. As fontes utilizadas incluem legislacées,
decretos, medidas provisérias e documentos institucionais do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), bem como estudos académicos que
discutem a formulagdo e reformulacdo do programa. O cruzamento entre referencial
tedrico e dados empiricos permitiu identificar os elementos de permanéncia e
transformagdo presentes ao longo da frajetoria do Bolsa Familia, destacando como a
politica se estruturou por meio de ajustes sucessivos e gradativos, em consonéncia com
os principios do modelo incrementalista.

Com isso, o artigo contribui para a compreensado dos mecanismos de deciso e
de continuidade institucional na politica social brasileira, evidenciando como, em
contextos democraticos marcados por desigualdades estruturais, a racionalidade
incremental se revela uma esfratégia de formulagdo vidvel e duradoura. Ademais,
empreende-se numa tentativa de inferprefacdo que permita refletir criticamente sobre
os verdadeiros avangos e os seus respectivos significativos nas expressées da questdo

social no Brasil, afinal ha diversas vertentes de desigualdades se entrelacando no pais.

O MODELO INCREMENTALISTA NA TOMADA DE DECISAO EM POLITICAS PUBLICAS

A formulagdo de politicas publicas, enquanto processo politico e técnico, é
amplamente reconhecida como um ciclo continuo, dindmico e interativo, composto por
etapas interdependentes: formagdo da agenda formulagdo da politica, tomada de
decisdo, implementagdo e avaliagdo (Howlett, 2013). Cada uma dessas fases esta sujeita
a disputas, barganhas, constrangimentos institucionais, pressées sociais e interesses

concorrentes.
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Nesse emaranhado de forgas, compreender como as decisées sdo efetfivamente
construidas exige o emprego de modelos tedricos que consigam captar a complexidade
da realidade deciséria governamental.

Dentre os modelos analiticos relevantes para a compreensdo desse processo,
destaca-se o modelo incrementalista, sobretudo no que se refere & efapa da tomada
de decisdo. Conforme argumenta Howlett (2013), essa etapa envolve decisées de
natureza politica e administrativa, sendo frequentemente marcada por negociagées
burocraticas, disputas partidarias, capacidade estatal limitada e multiplas restrigées
contextuais. Assim, ao contrario da imagem idealizada de uma decisdo plenamente
racional e linear, o processo decisério real se apresenta de forma multifacetada e
descontinua.

Howlett (2013) classifica cinco grandes modelos de decisdo: o modelo
organizacional, o da anarquia organizada, o modelo politico, o modelo racional-
compreensivo e o modelo incremental. Cada um desses modelos oferece interpretagées
distintas sobre como decisées sdo estruturadas e implementadas, variando conforme o
grau de racionalidade assumido, o nivel de coordenagdo institucional e o tipo de
contexto politico-institucional em que a politica publica se insere.

O modelo racional-compreensivo, por exemplo, parte da premissa de que os
tomadores de decisdo teriam capacidade plena de identificar problemas, reunir e
processar todas as informagées disponiveis, avaliar um amplo leque de alternativas e
escolher racionalmente a opgdo que maximize os beneficios e minimize os custos. Embora
teoricamente atrativo, tal modelo revela-se excessivamente normativo e idealizado,
desconectado das limitacées que caracterizam o mundo real da administracdo publica.
Como aponta Howlett (2013), trata-se de um paradigma de dificil aplicagéo pratica,
principalmente em democracias complexas, onde os inferesses sdo fragmentados e os
recursos institucionais, muitas vezes, escassos. Por isso, é considerado ineficaz para
descrever o processo decisério real.

E justamente nesse ponto que Charles Edward Lindblom (1959; 1979) introduz o
modelo incrementalista como uma critica direta ao racionalismo exacerbado. Para o
autor, a realidade da tomada de decisdo publica é marcada por incerteza, informagdo

imperfeita, conflitos politicos e constrangimentos institucionais, de modo que os
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formuladores de politicas optam por decisées viaveis, baseadas em experiéncias
anteriores, conhecimento prafico e ajustes graduais. Trata-se do que Lindblom
denominou de muddling through, ou seja, "ir se virando" por meio de pequenas mudangas
sucessivas.

Lindblom critica a abordagem racional-compreensiva de tomada de decisdo pela
sua inviabilidade na solu¢do de questées complexas envolvendo politicas publicas. Esse
modelo envolve a elaboracdo de metas, identificagdo de alternativas, previsdo de
consequéncias e uma avaliacdo para identificar melhores/piores aspectos e prospecgéo
de resultados. Enfretanto, a critica que se da a esse modelo de decisdo sindptica diz
respeito as limitagées dos proprios individuos e nos conflitos que surgem ao se
considerar preferéncias pessoais e sub jetivas (Bendor, 2015).

Um dos argumentos de Lindblom era direcionado a maneira com o modelo racional
separa 0s meios e os fins, e como essa pratica poderia ser contraproducente, ou néo
funcional, na pratica (Howlett, 2015). Com isso, o autor soma as ideias de Herbert Simon,
expoente principal da teoria da racionalidade limitada, que postula a presengca de
elementos limitadores ao exercicio pleno da razdo em processos de decisdo (March;

Simon, 1972). Nesse senfido:

Lindblom argumentou que, na maioria das areas politico-administrativas, os fins
s30 inseparaveis dos meios necesséarios a alcangé—los, j& que os objetivos a
serem perseguidos muitas vezes dependem da disponibilidade ou ndo de meios
vidveis para atingi-los (Howlett, 2015, p. 167).

Cabe destacar que a ideias de Simon foram extremamente importantes para que
Lindblom analisasse e desenvolvesse a ideia de um modelo incremental. Isto se d& porque
aquele se debrugou sobre o comportamento organizacional de individuos sobre uma
otica de existéncia de elementos que ndo permitiam o uso da racionalidade como outrora
era compreendida, qual seja, como se os sujeitos tivessem posse de todos os tipos de
informagées, variaveis e possibilidades dentro de um determinado contexto - algo que
ndo se verifica.

O comportamento humano, portanto, era o foco de Simon, e se tornou parte da
nogdo difundida por Lindblom (1959; 1979) de que as decisées tomadas pelos agentes

resguardavam similaridade com algo que havia sido feito anteriormente. De outra
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maneira, a tomada de decisdo que sobreviesse seria familiar e apenas incremental
aquelas que |he antecederam (Howlett, 2015).

De acordo com Lindblom (1959; 1979), em vez de promoverem mudangas radicais
ou buscarem solugées ideais, os decisores publicos tendem a ajustar politicas ja
existentes com modificagdes marginais, viaveis e politicamente aceitaveis. Essa préatica
¢ uma forma de reduzir os riscos politicos e operacionais, assegurando maior
governabilidade e sustentabilidade as agées governamentais. Assim, decisées s&o
fomadas com base em alternativas j& conhecidas, e os resultados esperados sao
incrementalmente diferentes daqueles previamente estabelecidos. O modelo, portanto,
se ancora em uma concepg¢do pragmatica da politica publica.

O autor apresenta trés formas principais de analise incremental: analise
incremental simples, incrementalismo desconexo e analise estratégica, que ndo s&o
excludentes entre si.

A anélise incremental simples considera que as mudangas ocorrem de maneira
secundaria e limitada, com foco em alteragées superficiais que ndo desafiam o status
quo. J& o incrementalismo desconexo é caracterizado por decisées tomadas de forma
fragmentada, focalizada e centralizadas. As politicas publicas, nesse caso, resultam da
justaposicdo de multiplas decisées parciais tomadas por atores distintos, sem
coordenagdo unificada, e as politicas sdo resultados de justaposicdo de varios ajustes
parciais (Lindblom, 1959).

Por fim, a analise esfratégica apresenta uma abordagem mais reflexiva e
orientada, ao reconhecer os limites da racionalidade, mas também ao buscar estratégias
para melhorar as decisées publicas por meio da experiéncia, do conhecimento técnico
e da negociagdo politica. Essa analise parte do pressuposto de que decisées perfeitas
sdo inatingiveis, utilizando, assim, os instrumentos possiveis com base em uma
racionalidade limitada. Uma clara influéncia dos estudos de Simon.

Embora um incrementalismo desconexo de maneira integral ndo seja tdo visivel
na contemporaneidade, Bendor (2015) argumenta que esta estratégia deciséria tenha
conservado seus principais elementos e se dissemina. Estes aspectos, que também
podem ser considerados como heuristicas, ou atalhos mentais, "facilitam” ou ao menos

“simplificam”, a forma com que decisées sdo tomadas. Sdo refletidos nas praticas
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administrativas, e por consequéncia na realidade de determinada atividade. Nesse caso,
no ciclo de politicas publicas.

Aqui pode-se iniciar um comparativo do Programa Bolsa Familia e suas
respectivas heuristicas nas fomadas de decisao. Cabe salientar que este no é o enfoque
desta anélise por requerer maiores informagées quanto aos momentos especificos em
que os dispositivos legais incrementais foram implementados, mas sim uma tentativa de
exemplificagdo dentro do objeto de estudo. Mas a propria busca local de solugdes e a
adaptacdo a partir de uma refroalimentagéo pelo sistema de monitoramento e avaliagao
(Bendor, 2015) podem representar exemplos da perduragdo desses elementos de um
incrementalismo desconexo como alternativa.

Howlett (2013) reforga que o modelo incrementalista se consolidou especialmente
no contexto das democracias liberais do pés-Segunda Guerra Mundial, onde a afuagéo
estatal passou a ser mediada por burocracias técnicas e instituicées representativas.
Nesse cenario, decisées complexas, envolvendo mdiltiplos interesses, passaram a ser
moldadas por caracteristicas como a limitagcdo de alternativas viaveis, a unificagdo entre
meijos e fins, a maximizagédo de ganhos visiveis, a evitagdo de perdas imediatas e a
fragmentagdo deciséria entre diversos érgdos e setores especializados.

Apesar de suas confribuicées analiticas, o modelo incrementalista também
apresenta limitagées importantes. Conforme aponta Howlett (2013), trata-se de um
modelo com forte viés conservador, pois tende a preservar o status quo e a dificultar
a implementacdo de mudancas estrufurais significativas. Em contextos de crise
profunda, em que s&o necessarias respostas rapidas, inovagdes institucionais ou rupturas
paradigmaticas, o incrementalismo pode se mosfrar insuficiente ou afé
confraproducente. Ainda assim, sua aplicagédo é altamente pertinente em politicas
publicas ja consolidadas, que demandam processos continuos de revisio, aprimoramento
ou expansdo gradual.

A principal virtude do modelo incremental reside em sua capacidade de explicar,
com maior aderéncia a realidade, o funcionamento das politicas publicas em sistemas
democraticos complexos, onde os processos de decisdo sio condicionados por
barganhas, restricées de tempo e recursos, e pela necessidade constante de conciliar

interesses conflitantes. Ao compreender a politica como resultado de compromissos

Servigo Social em Perspectiva, Montes Claros (MG), volume 9. nimero 2, jul./dez. 2025. 1 ISSN 2527-1849

237



OLIVEIRA, R. J. C; COSTA, M. O.

Incrementalismo e politica social: a racionalidade gradual na construgcédo do Programa Bolsa Familia
possiveis, o modelo incrementalista oferece uma leifura mais realista dos limites e
potencialidades da acdo estatal.

Howlett (2013, p. 166) destaca alguns elementos componentes deste modelo e dos

estratagemas em que se concentrava, sendo eles:

I. Limitagdo da anélise a umas poucas alternativas politicas mais ou menos
familiares que diferem apenas marginalmente em relagdo ao status quo:

2. Fusdo da analise dos objetivos politicos e outros valores com os aspectos
empiricos do problema na anédlise politica (isto é sem a exigéncia de
primeiramente especificar os valores, antes de identificar os meios necessarios
a promové-los);

3. Preocupagdo analitica mais forte com os males a serem remediados do que
com os objetivos positivos a serem perseguidos;

4. Sequéncia de tentativas, erros e revisdo das fentativas;

5. Anélise que explore apenas as consequéncias possiveis de uma alternativa
tida como importante;

6. Fragmentagdo do trabalho analitico enfre muifos participantes (partes
interessadas) na policy making (cada qual dando atengdo a sua parfe do
dominio global do problema) (Lindblom, 1979, p. 517).

Assim, o incrementalismo é expressdo das restricées inerentes as democracias e
aos sistemas burocraticos, refletindo um processo de decisdo baseado em compromissos,
barganhas e escolhas possiveis, moldadas por contextos especificos (Howlett, 2013;
Lindblom, 1959, 1979).

E nesse sentido que sua aplicagdo como lente analitica para o estudo de politicas
sociais se torna particularmente proveitosa. Ao reconhecer que grande parte das
decisées publicas se concretiza por meio de mudangas pontuais e progressivas, abre-se
espaco para a analise de programas sociais cuja trajetéria revela uma loégica incremental
de formulagéo. E o caso do Programa Bolsa Familia, cuja evolugdo é marcada por ajustes
graduais ao longo do tempo, sem rupturas profundas em seus fundamentos institucionais.

Quanto a prépria necessidade de se observar diferentes tipos de processos
decisérios em politicas publicas, Simon (1979) discorre sobre como teorias sobre o tema
podem ser buscadas como forma de conceder conselhos direitos em decisées
administrativas e governamentais, e ndo apenas como explicagdo de fendmenos ou
fundamentos para economia politica.

A aplicagdo do modelo incrementalista a analise desse programa permite
compreender como, mesmo diantfe de mudangas conjunturais e reconfiguragées

institucionais, a politica manteve seus elementos estruturantes, reproduzindo a légica
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de continuidade adaptativa tipica do incrementalismo. Ainda nessa toada, ¢ importante
destacar onde o critério de racionalidade aparece nesse contexto de modelo
incremental, afinal, este difere-se em esséncia daquele que é considerado um modelo

racional-compreensivo.

A CONSTRUCAO INCREMENTAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA: GENESE,
CONSOLIDACAO E REFORMULACOES

Com base na perspectiva incrementalista da formulagdo de politicas publicas, é
possivel compreender o Programa Bolsa Familia (PBF) como resultado de um processo
acumulativo de ajustes graduais realizados pelo Estado brasileiro ao longo das ultimas
décadas. Em vez de rupturas abruptas, a evolugdo dessa politica social revela uma
légica de reconfiguragdes sucessivas que adaptam iniciativas preexistentes as novas
demandas sociais, econémicas e institucionais, sem romper com a estrutura fundamental
das acdes anteriormente implementadas.

O incrementalismo, nesse contexto, permite apreender a racionalidade limitada
que orienta os formuladores de politicas publicas, sobrefudo em contextos marcados
por restricées operacionais, disputas politicas e desigualdades estruturais.

A origem das politicas de transferéncia de renda no Brasil remonta a década de
1970, quando, em resposta ao agravamento das expressées da "Questao Social”, o Estado
comegou a formular politicas voltadas ao enfrentamento da pobreza e da fome. De
acordo com Araujo (2010), tais politicas buscavam garantir um minimo de protegéo social
a populagédo em situagdo de vulnerabilidade, por meio da complementacdo da renda
familiar. Essas agées iniciais, ainda desarticuladas, ganhariam maior consisténcia na
década de 1980, com a proposta da Politica Nacional de Seguranga Alimentar, que visava
assegurar o direito a alimentagdo e incentivar a produgdo de alimentos.

Nos anos 1990, multiplicaram-se iniciativas pontuais de transferéncia de renda,
muitas delas implementadas em carater local ou experimental. Em 1992, foi criado o
Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM), por meio do Projeto de Lei n? 2.56I,
com critérios especificos de elegibilidade e foco em familias com criangas, introduzindo

condicionalidades como frequéncia escolar e acompanhamento de saude (Brasil, 1992).
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Essa légica de condicionalidades se consolidaria com o Programa Bolsa Escola,
implementado em 1995 no Distrito Federal, e expandido nacionalmente a partir de 2001
com a promulgagdo da Lei n® 10.219. O programa previa beneficio financeiro
condicionado & assiduidade escolar, com o objetivo de reduzir a evasdo e a reprovagao
(MDS. 2008; Araujo, 2010).

Em paralelo, outras iniciativas também foram adotadas. O Programa Bolsa
Alimentacdo (PBA), instituido em 2001 pela Medida Proviséria n? 2206, focava no
combate & desnutri¢do infantil, condicionando o recebimento dos recursos & realizaggo
de pré-natal e a participagdo em a¢ées de promogédo da saude (Brasil, 2001).

Em 2002, foi criado o Programa Auxilio-Gas (Lei n® 10.453). com o objetivo de
subsidiar o consumo de gas de cozinha por familias de baixa renda. J&a em 2003, o
Programa Cartdo Alimentagdo buscou garantir a seguranga alimentar, oferecendo um
beneficio mensal exclusivo para aquisicdo de alimentos (MDS, 2008).

Com a sobreposi¢do de programas com finalidades similares, tornou-se evidente
a necessidade de unificagdo e racionalizagdo das agées. Foi nesse cenario que se instituiu
o Programa Bolsa Familia, inicialmente por meio da Medida Proviséria n? 132/2003 e,
posteriormente, pela Lei n? 10.836/2004.

O PBF integrou os programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio-Gas e
Cartdo Alimentagdo em um Unico arranjo institucional, consolidando uma politica de
transferéncia condicionada de renda com maior abrangéncia e articulagdo federativa.
O valor do beneficio variava conforme a composigdo familiar, mantendo
condicionalidades nas areas de educagdo e saude e priorizando o pagamento & mulher
responsavel pelo domicilio (Brasil, 2003).

Essa fusdo programatica ndo represenfou uma rupfura, mas sim uma
reestruturagdo incremental das agées sociais anteriores. Segundo o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (2008), o objetivo era ampliar o alcance da
politica, melhorar a gestdo publica e garantir maior efetividade na aplicacdo dos
recursos. Enfre as inovacdes, destacam-se a centralidade da familia como unidade de
atendimento, a integracdo de agées intergovernamentais, a adocdo do Cadastro Unico
como ferramenta de focalizagdo e a introducdo de mecanismos de monitoramento e

avaliacdo mais robustos.
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Com o passar dos anos, o Bolsa Familia passou por revisées pontuais, reforgando
sua aderéncia a légica incrementalista. O Decrefto n? 6135/2007 institucionalizou o uso
obrigatério do Cadastro Unico (CadUnico), aprimorando o processo de identificagdo e
selecdo dos beneficiarios. Em 20Il, o programa foi infegrado ao Plano Brasil Sem Miséria,
ampliando seu escopo e redefinindo a linha de extrema pobreza para renda per capita
inferior a RS70.00, incorporando também politicas de inclusdo produtiva e articulagdo
intersetorial com saude, educacdo e assisténcia social (Brasil, 2011).

No contexto da pandemia de COVID-19 e de reorganiza¢ées institucionais, foi
criado, em 2021, o Programa Auxilio Brasil, por meio da Medida Proviséria n2 106l
posteriormente consolidado pela Lei n® 14.284/2021. Apesar da mudanca de nome e da
introdugdo de novas modalidades de beneficio, como o Beneficio Compensatério de
Transicdo, a estrutura central da politica foi mantida. O uso do CadUnico, o foco em
familias de baixa renda e as condicionalidades em saude e educagdo permaneceram,
evidenciando a continuidade da racionalidade incremental (Brasil, 2021).

Ja em 2023, a Medida Provisoria n2 1164 e a Lei n2 14.601 restabeleceram o nome
Bolsa Familia e reafirmaram seus principios fundantes. Foram definidos novos valores
para os beneficios (minimo de RS600. com acréscimos por crianga de até seis anos),
fortalecida a articulagdo intersetorial, ampliados os instrumentos de fiscalizagdo (como
a Rede Federal de Fiscalizagdo) e mantidas as condicionalidades (Brasil, 2023).

O Decreto n2 11.479/2023 complementou essas medidas ao estabelecer diretrizes
voltadas & profissionalizacdo de jovens, com vistas a ruptura do ciclo intergeracional
da pobreza.

De certa maneira, a escolha pela unificacdo de iniciativas preexistentes, sem
promover alteracées radicais em seus objetivos ou mecanismos, revelou uma estratégia
estatal de racionalizagdo administrativa, tipica de contextos democraticos marcados por
disputas politicas e pela necessidade de pactuacdo institucional. Essa légica foi
reafirmada ao longo dos anos, com a incorporagédo de melhorias pontuais no desenho
do programa, tais como a ampliagdo dos valores repassados, a atualizagdo dos critérios
de elegibilidade, a manuten¢do das condicionalidades e a integragdo com outras politicas

setoriais, como saude, educacéo e assisténcia social.

Servigo Social em Perspectiva, Montes Claros (MG), volume 9. nimero 2, jul./dez. 2025. 1 ISSN 2527-1849

241



OLIVEIRA, R. J. C; COSTA, M. O.
Incrementalismo e politica social: a racionalidade gradual na construgcédo do Programa Bolsa Familia

A substituicdo temporaria do Bolsa Familia pelo Auxilio Brasil, em 2021, ilustrou
uma tentativa de reconfiguragdo institucional mais ampla. Enfretanto, a permanéncia da
estrutura central da politica de transferéncia condicionada de renda demonstra que a
mudanga néo significou uma ruptura efetiva com os principios fundantes da politica. A
retomada para Bolsa Familia em 2023 evidencia, portanto, a resiliéncia e a legitimidade
publica acumuladas pelo programa além de refor¢ar a continuidade de seus
fundamentos operacionais e ob jetivos estrategicos.

A articulagdo permanente com o Cadastro Unico, a exigéncia de frequéncia
escolar e o acompanhamento de saude, bem como a introdugédo de novos instrumentos
de gestdo, como o Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) e a Rede Federal de
Fiscalizagdo, refor¢cam o carater incremental da politica. Tais mecanismos de
aprimoramento e fiscalizagdo ndo alteram a légica essencial do programa, mas ampliam
sua eficacia dentro dos marcos ja estabelecidos. Essa trajetéria revela a racionalidade
limitada descrita por Lindblom (1959, 1979), em que as decisées sdo tomadas a partir de
experiéncias acumuladas, restricées contextuais e negociacées continuas.

Bendor (2015) destaca trés principais heuristicas que perduram no modelo
incremental, e que podem ser observadas no programa em debate, quais se jam: a busca
local; a adaptagéo interativa e a inteligéncia distribuida em multiplas mentes. O momento
de surgimento do Bolsa Familia como resultado da unificagdo e aprimoramento de outros
programas anteriores exemplificam a busca local em estruturas e casos pré-existentes.
O ndo rompimento com estes, que ja solucionavam por si sé problemas especificos, a
melhoria de questées como educagéo e salude, e o uso de mecanismos de pagamentos
anteriores, mas adaptados a logistica do programa também se enquadram nesta
heuristica, que ndo radicaliza, mas modifica.

O monitoramento do programa e os metodos de avaliagdo continua constituem
um sistema que acompanha frequéncia escolar e vacinal de criangas e jovens, entre
outros requisitos, que, se tornam uma base de dados que retroalimenta o projeto. Com
isso, permite revisdo e adaptacgdo interativa. Além desses, as atualizagées cadastrais e
a identificacdo geografica, demografica e socioecondémica sdo parte da segunda

heuristica.
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O uso de varias "mentes” com o envolvimento de multiplos afores, como
sociedade civil e diferentes niveis de governo, torna melhor a resolugdo de problemas
de maior complexidade (Bendor, 2015). No Bolsa Familia, essa articulagdo transversal e
intersetorial envolve areas de governo como Salde, Educacdo, Desenvolvimento Social,
e outros, e permite uma gestdo descentralizada dentro das proprias agées estatais.
Ademais, a sociedade civil, por intermédio de conselhos sociais e promogdo de debates
soma na multiplicidade de diferentes perspectivas. Ou seja, uma nova heuristica.

Nesse sentido, o Bolsa Familia ilustra, de forma exemplar, a teoria incrementalista.
Em regimes democraticos com estruturas burocraticas complexas e sistemas federativos
como o brasileiro, o incrementalismo tende a se consolidar como padrdo decisorio
predominante, como argumenta Howlett (2013). A multiplicidade de atores envolvidos,
os diferentes niveis de governo e os conflitos de interesses exigem escolhas
politicamente viaveis, adaptativas e de baixo custo politico, o que favorece solugées
baseadas em ajustes marginais e pactos institucionais duradouros.

Contudo, é necessario refletir criticamente sobre as limitacées dessa logica
incremental diante da complexidade e da profundidade da "Questdo Social” no Brasil.
Embora o Bolsa Familia tenha contribuido para a redugcdo da pobreza exfrema, sua
abordagem gradualista ndo é suficiente para enfrentar de maneira estrutural as
desigualdades historicas, regionais e raciais que marcam a sociedade brasileira. A
manutencdo da politica sem transformagées substantivas pode acabar reproduzindo
formas limitadas de inclusdo social, voltadas & mitigagdo da pobreza, mas ndo & sua
superagéo definitiva.

Mesmo com diferentes denominagdes, reformulagées e governos, o nucleo
estrutural do Bolsa Familia permaneceu inalterado: a transferéncia condicionada de
renda como instrumento de enfrentamento & pobreza. Tal permanéncia refor¢a a fese
de que a politica publica brasileira, sobretudo na area social, tende a evoluir por meio
de ajustes marginais, incorporando novas demandas sem romper com os marcos
institfucionais estabelecidos.

Com isso, ha uma nogdo clara, afravés da analise histérica da formulagdo e
consolidacdo do Bolsa Familia, de uma construgdo incremental. Como observa Araujo

(2010), o programa é resultado de um acumulo institucional e de praficas ja testadas,

Servigo Social em Perspectiva, Montes Claros (MG), volume 9. nimero 2, jul./dez. 2025. 1 ISSN 2527-1849

243



OLIVEIRA, R. J. C; COSTA, M. O.

Incrementalismo e politica social: a racionalidade gradual na construgcédo do Programa Bolsa Familia
ajustadas ao longo do tempo. Essa frajetéria ainda confirma os pressupostos de
Lindblom (1959; 1979) e Howlett (2013), para quem as politicas publicas, especialmente
em contextos democraticos, sdo frequentemente formuladas a partir de negociagées,
adaptagdes continuas e mudangas graduais.

A experiéncia do Bolsa Familia, assim, exemplifica a racionalidade incrementalista,
ao aliar estabilidade institucional, capacidade adaptativa e viabilidade politica na

construgdo de uma das mais relevantes politicas sociais do Brasil.

CONSIDERACOES FINAIS

A ftrajetoria do Programa Bolsa Familia indica, de forma explicita e robusta, a
aplicagdo do modelo incrementalista na formulagdo e reformulagdo da politica publicas
no Brasil, e uma tendéncia geral nacional. Historicamente, o programa surgiu como uma
resposta pragmatica do Estado diante das limitagées operacionais, institucionais e
politicas enfrenfadas na consolidagdo de um sistema de prote¢do social voltado as
populagées em situagdo de vulnerabilidade. A sua origem na fusdo de programas como
o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentagdo, o Auxilio-Gas e o Cartdo Alimentagdo expressa o
carater acumulativo e adaptativo que define o incrementalismo como modelo de deciséo
publica.

Ademais, o contexto contemporaneo exige que as politicas publicas avancem para
além da reproducdo de modelos conservadores e de baixo impacto transformador. A
compreensdo da trajetéria do Bolsa Familia sob a lente do incrementalismo, portanto,
¢ imporfante ndo apenas para descrever como a politica foi construida, mas também
para apontar os desafios que ainda persistem na luta por uma sociedade mais justa e
igualitaria.

A presente analise vai de encontro a essa légica, como uma tentativa de
observacgao/interpretacdo de uma frajetoria histérica marcada por adigées estratégicas
em uma politica de extrema importancia no desenvolvimento do pais.

E importante destacar a critica a ser feita com essa perspectiva, e a delimitacdo
argumentativa quanto a esta critica. Primeiro, o julgamento reflexivo deve recair sobre

a logica incremental utilizada como um “remendo” as expressées da Questdo social, de
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maneira que se torne apenas uma medida paliativa perante os problemas envolvendo a
desigualdades e violagées de direitos no Brasil. Entretanto, torna—se essencial posicionar
esta reflexdo critica distante daquilo que possa ser considerada uma desaprovagao
integral ao que o programa representa. Afinal, trata-se de uma medida que impactou
significativamente na estrutura social e econdémica brasileira.

Um modelo incrementalista, assim como ponfua Howlett (2013, p. 165), envolve
decisées que "(..) representam de preferéncia o que é politicamente viavel, mais do que
o que é tecnicamente desejavel, e antes o que é possivel ou “6timo” do que o que é
maximo”. Assim, a familiaridade com decisées anteriores e a limitagdo quanto as
mudangas posicionam os tomadores de decisdo (agentes sociais) envolvidos no ciclo de
uma deferminada politica em um espago mais favoravel e, de certa forma, seguro, posto
que a continuagdo de algo que outrora ja se decidiu tende a uma aceitacdo maior e
uma implementacdo relativamente facil.

Interpretar o Bolsa Familia por infermédio deste modelo em voga torna-se ainda
mais Util sob esse pressuposto envolvendo os agentes politicos de tomada de deciséo.
Com a nogéo de que existem interesses que direcionam o modo como estes individuos
agem, ha de se colocar na discussdo também os beneficios que terdo. Além disso, a
carga inovativa e transformadora de uma politica pode-se tornar infima quando os
critérios de escolha e definicdo de mudangas ndo envolverem os verdadeiros problemas
e fontes de desigualdades no pais.

Conclui-se, portanto, que o modelo incrementalista oferece uma lente tedrica
consistente para analisar a estabilidade e a durabilidade de politicas publicas em
contextos democraticos. Entretanto, sua aplicagdo, embora explicativa, ndo deve ser
tomada como prescritiva. Cabe a sociedade civil e as profissées comprometidas com a
justica social, como o Servigo Social, disputar o sentido dessas politicas, ampliando seus
horizontes para além da manutencédo do possivel e apostando em mudangas estruturais

capazes de enfrentar, de forma efetiva, as desigualdades que persistem no Brasil.
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